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Een veelgehoorde klacht over juridische proefschriften luidt dat zij veel te 
dik zouden zijn. Dat verwijt kan Stefan Philipsen niet treffen. Zijn disser­
tatie kent, zonder samenvattingen en bijlagen, 146 pagina’s. Dat zegt 
natuurlijk niets over de kwaliteit van het onderzoek. Wel is het een 
knappe prestatie als iemand in een kort bestek ingewikkelde juridische 
leerstukken helder kan uitleggen. Dat is hier het geval.
Philipsen behandelt namelijk geen gemakkelijk onderwerp. De vrijheid 
van stichting, als onderdeel van de vrijheid van onderwijs, is een grond­
recht dat de laatste decennia steeds meer onder druk is komen te staan. 
De stichtingsnormen (het aantal leerlingen dat nodig is om voor bekosti­
ging van een school in aanmerking te komen) zijn hoog, terwijl de zoge­
heten richtinggebonden planning tot gevolg heeft dat de stichting van een 
school van een al bestaande richting zo goed als onmogelijk is (behalve in 
nieuwbouwwijken). Tegelijkertijd moet de overheid wel normen stellen 
ter begrenzing van het grondrecht: al te gemakkelijke stichting van scho­
len zou ondoelmatige besteding van overheidsgelden tot gevolg (kunnen) 
hebben. 
In zijn boek noemt Philipsen vier recente ontwikkelingen die het debat 
hierover op scherp stellen. In de eerste plaats zijn de motieven om tot 
schoolstichting over te gaan gewijzigd. Als gevolg van secularisering en 
individualisering voldoen de bestaande religieus­levensbeschouwelijke 
richtingen steeds minder. Schoolstichting wordt meer en meer ingegeven 
door pedagogische opvattingen en didactische visies. In de tweede plaats 
zijn er zorgen over de kwaliteit van onderwijs. De minister heeft al een 
aantal keren geprobeerd in te grijpen in scholen omdat het onderwijs 
kwalitatief onvoldoende zou zijn. Dat lukt niet met het huidige wettelijke 
kader. Het wetsvoorstel ‘Meer ruimte voor nieuwe scholen’ wil het kwali­
teitstoezicht van de overheid uitbreiden tot de fase voorafgaand aan de 
bekostigingsbeslissing. In de derde plaats zou de vrijheid van onderwijs 
segregatie faciliteren. Het betreft dan niet alleen de vermeende segre­ 
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gerende werking van islamitische scholen, maar ook de kansenongelijk­
heid vanwege verschil in opleidingsniveau van ouders. In de laatste plaats 
is er het probleem van demografische krimp, waardoor scholen steeds 
kleiner worden en kwalitatief minder presteren.
Deze ontwikkelingen raken de vrijheid van schoolstichting. Om die reden 
is een studie naar de reikwijdte van deze vrijheid actueel en relevant. 
Philipsens centrale onderzoeksvraag luidt dan ook: Wat is de reikwijdte 
van de vrijheid van stichting zoals gewaarborgd door artikel 23 lid 2 
Grondwet, mede bezien in het licht van internationale mensenrechtenver­
dragen? Het onderzoek beoogt daarmee vooral de reikwijdte van de vrij­
heid van stichting uiteen te zetten: ‘Het doel is de wetgever een kader te 
bieden aan de hand waarvan toekomstige wetsvoorstellen die de vrijheid 
van stichting beogen te reguleren op verenigbaarheid met artikel 23 lid 2 
Grondwet kunnen worden beoordeeld’.
Philipsen begint met een (heldere) beschrijving van de historische con­
text, dat wil zeggen de grondwetsherzieningen van 1848 en 1917. De 
eerste is van belang omdat zij de vrijheid van onderwijs vastlegde. Zij 
begrensde de bevoegdheid van de overheid met betrekking tot het onder­
wijs: wat goed onderwijs is, was niet langer het exclusieve domein van de 
overheid, maar ook van (onder meer) de ouders. Deze grondwetsherzie­
ning plaatste het openbaar en het bijzonder onderwijs in een concurren­
tieverhouding. De concurrentie moest ervoor zorgen dat het bijzonder 
onderwijs kwalitatief aan de maat bleef. Het bijzonder onderwijs kreeg 
echter, door kwaliteitsimpulsen, te maken met steeds zwaardere financi­
ele lasten. De concurrentiestrijd werd daarmee steeds ongelijker. De her­
ziening van 1917 is vervolgens van belang vanwege de gelijkbekostiging: 
het bijzonder onderwijs wordt naar dezelfde maatstaf bekostigd als het 
openbaar onderwijs. Ouders die kozen voor het bijzonder onderwijs 
moesten daarvan geen negatieve gevolgen ondervinden. Met de financiële 
gelijkstelling werden openbaar en bijzonder onderwijs naast elkaar 
geplaatst. Zij geven samen vorm aan het leerplichtig onderwijs. 
Tegelijkertijd kan de overheid zich door de gelijkbekostiging intensiever 
bemoeien met de kwaliteit van het bijzonder onderwijs.
Daarna analyseert Philipsen het grondwettelijke kader. Hij gaat uitgebreid 
in op het bijzondere karakter van de vrijheid van onderwijs als grond­
recht. Artikel 23 Grondwet kent een intrinsieke spanning. Enerzijds geeft 
lid 2 de vrijheid om een school te stichten op grond van eigen ideeën van 
wat goed onderwijs inhoudt. Anderzijds moet de overheid op grond van 
lid 6 een visie ontwikkelen op goed onderwijs. En enerzijds moet de over­
heid gelijk respect opbrengen voor alle, soms conflicterende visies op 
goed onderwijs (die in beginsel tegelijkertijd bestaansrecht hebben). 
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Anderzijds moet zij zorgen voor de doelmatige besteding van overheids­
gelden, waardoor niet alle visies bestaansrecht kunnen hebben.
De paragrafen over de dragers van de vrijheid van schoolstichting spreken 
mij bijzonder aan. Philipsen geeft weer dat een te eenzijdige focus op de 
‘producenten’ van onderwijs (het schoolbestuur ofwel het bevoegd gezag) 
gebaseerd is op een te beperkte kijk op de grondwetsgeschiedenis. Zowel 
de grondwettelijke verankering van de onderwijsvrijheid als de gelijkbe­
kostiging draaide ‘bijna volledig […] om de belangen van ouders en leer­
lingen’. Soms wordt dan ook beweerd dat de dragers van de onderwijsvrij­
heid zowel de onderwijsverstrekkers als de ouders en leerlingen zijn. Dat 
gaat, zo maakt Philipsen duidelijk, uit van de onjuiste veronderstelling 
dat hun belangen parallel lopen. Dat hoeft niet het geval te zijn. Zijns 
inziens is het beter om de schoolgemeenschap aan te merken als de 
drager van de onderwijsvrijheid: ‘De notie van de schoolgemeenschap, die 
in ieder geval op een basaal niveau een gedeelde opvatting over goed 
onderwijs heeft, brengt beter tot uitdrukking dat er bij het door artikel 23 
lid 2 Grondwet beschermde onderwijsproces verschillende actoren betrok­
ken zijn die eigen visies op hetzelfde ideaal van goed onderwijs erop na 
kunnen houden’. Philipsen laat zien dat in de wet en de jurisprudentie de 
idee van de schoolgemeenschap (impliciet) te herkennen is. Zo bezien 
zijn leerlingen, ouders, onderwijzers en het schoolbestuur gezamenlijk de 
dragers van de vrijheid van onderwijs. Dat lijkt mij een mooie en juiste 
benadering.
Vervolgens gaat Philipsen in op de stichtingsvrijheid in het internationale 
recht, in het bijzonder in artikel 2 EP EVRM. Zijn (op dit punt weinig 
opzienbarende) conclusie luidt dat artikel 23 Grondwet meer bescherming 
biedt dan deze verdragsbepaling. Interessanter is het hoofdstuk over de 
bekostigingsaanspraak, waarin de hiervoor weergegeven spanning zicht­
baar wordt: recht doen aan verschillende opvattingen over goed onderwijs 
versus de doelmatige besteding van overheidsgelden. Philipsen loopt de 
problemen langs waarmee de wetgever worstelt: hoe is de belangstelling 
van ouders voor een school van een bepaalde richting te meten? Ouder­
verklaringen voldoen slechts beperkt, want hebben weinig voorspellende 
waarde. Om die reden worden ouderverklaringen niet meer gebruikt. De 
overheid werkt nu met een indirecte belangstellingsmeting, op grond van 
prognoses en demografische gegevens. 
Ook geeft Philipsen de bezwaren weer tegen de huidige systematiek van 
richtinggebonden scholenplanning. Hiervoor zijn deze bezwaren gedeel­
telijk al weergegeven; het richtingbegrip is beperkt tot religieus­levensbe­
schouwelijke opvattingen en voldoet om die reden niet meer in een gese­
culariseerde en geïndividualiseerde samenleving. Mede om die reden én 
om de stichtingsnormen te halen, willen schoolbesturen nog wel eens 
TVCR  APRIL 2018 191BOEKEN
verschillende richtingen bij elkaar nemen. Dan kan het potentiële leerlin­
genaantal opgeteld worden en komt de stichtingsnorm in zicht. Dat is 
geen probleem als de richtingen een coherent geheel vormen (de protes­
tants­christelijke en rooms­katholieke richting kunnen samen voor oecu­
menisch onderwijs zorgen), maar wel als – zoals in de praktijk ook is 
gebeurd – bijvoorbeeld de islamitische en hindoeïstische richting bijeen 
worden genomen. Terecht is Philipsen daarover zeer kritisch. Richting is 
het centrale ordeningsprincipe; de balans tussen enerzijds de vrijheid om 
goed onderwijs vorm te geven en anderzijds de doelmatige besteding van 
overheidsgelden komt onder druk te staan als richtingen zonder enige 
beperking opgeteld kunnen worden totdat is voldaan aan de stichtings­
norm, die op deze wijze zinloos zou worden. Dat neemt niet weg dat de 
huidige systematiek, waarin richtingen beperkt opgeteld kunnen worden, 
vaag is (waar ligt de grens; welke richtingen kunnen samengenomen 
worden) en bovendien een beoordeling van de rechter kan impliceren óf 
richtingen opgeteld kunnen worden. Dat brengt de rechter mogelijk in 
een religieus debat. Philipsen heeft dan ook kritiek op de jurisprudentie 
van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, waarin het 
‘optellen’ van richtingen, zij het beperkt, wordt toegestaan.
In het laatste hoofdstuk voor de conclusies gaat Philipsen in op mogelijke 
modaliteiten van regulering van de vrijheid van stichting: uitbreiding van 
toezicht naar de fase voorafgaande aan het bekostigingsbesluit, hetgeen 
op gespannen voet kan staan met artikel 23 lid 7 Grondwet; het stellen 
van inhoudelijke eisen om te toetsen of het onderwijs van de te stichten 
school wel voldoet aan de uitgangspunten van de democratie en rechts­
staat, hetgeen problematisch is, want wat houden democratie en rechts­
staat precies in en kunnen uitlatingen wel aan het stichtingsinitiatief 
worden toegerekend; maatregelen om segregatie te beperken, zoals het 
vereiste dat een school vijf jaar na stichting maximaal 80% achterstands­
leerlingen mag hebben, hetgeen vaak indirecte discriminatie naar gods­
dienst zal inhouden en de vraag oproept in hoeverre de school dit percen­
tage kan (of mag) beïnvloeden; en ten slotte het stellen van kwaliteitseisen 
in de Leerplichtwet waardoor ook niet­bekostigde scholen een plaats in 
het Nederlandse onderwijsbestel kan worden ontzegd.
Philipsen heeft dus een mooi boek geschreven. Eigenlijk heb ik maar één 
wezenlijk punt van kritiek. De discussie over de richtinggebonden plan­
ning (moet richting een voorwaarde blijven voor de stichting van scho­
len?) bevindt zich al tijden in een patstelling. Hiervoor zagen wij al dat 
het richtingbegrip niet langer lijkt te voldoen. Alternatieven zijn een ver­
ruiming van het richtingbegrip en richtingvrije planning. In het eerste 
geval zouden ook (coherente) pedagogische en didactische opvattingen 
een richting kunnen zijn; in het tweede geval is richting zelfs niet meer 
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nodig om een school te stichten, alleen de belangstelling van de ouders 
telt dan nog. Aan beide varianten kleven de nodige bezwaren. Ik ben erg 
benieuwd naar de opvattingen van Philipsen hierover. Hij laat zien de 
materie van de vrijheid van schoolstichting tot in de finesses te beheer­
sen, maar gaat voorbij aan grote discussie over het thema van zijn disser­
tatie. In dit licht is het bijvoorbeeld interessant wat Philipsen schrijft over 
de schoolgemeenschap als drager van de vrijheid van onderwijs. Past dat 
wel bij richtingvrije planning? Het gevaar daarvan is immers dat een 
school wordt opgericht op gronden die met onderwijs niets van doen 
hebben. Een ons­soort­mensenschool (of de school van de hockeyclub, om 
het maar polemisch uit te drukken) heeft geen religieus­levensbeschou­
welijke richting, maar wellicht evenmin een coherente pedagogische­
didactische visie. Dat kan betekenen dat de school ‘los zand’ is en van een 
schoolgemeenschap slechts zeer beperkt sprake is. In hoofdstuk 6 gaat 
Philipsen weliswaar in op enkele (andere) bezwaren die kleven aan rich­
tingvrije planning, maar (expliciete) keuzes maakt hij niet. Dat geldt bij­
voorbeeld ook voor zijn kritiek op de jurisprudentie van de Afdeling over 
het ‘optellen’ van richtingen. Hij heeft daar kritiek op (zoals hiervoor 
weergegeven), maar biedt uiteindelijk geen alternatief. Kortom, een mooi 
proefschrift, nu moet Philipsen nog de alternatieven uitwerken en de 
keuzes maken die uit het onderzoek voortvloeien.
